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PRAVNO I INSTITUCIONALNO UREĐENJE INTEGRACIJE MIGRANATA 
U REPUBLICI HRVATSKOJ – PREMA EUROPSKOM MODELU
Na području Europe pitanje integracije migranata u domaće društvo od prvorazredne je 
važnosti. Istodobno je utjecaj EU-a u politici integracije migranata na razini država članica 
i kandidatkinja ograničen i ponajprije usmjeren na potporu u pružanju stručne i financijske 
potpore. 
Iako Hrvatsku obilježava demografska depopulacija i emigracija hrvatskog stanovništva 
prema zemljama zapadne Europe, bilježi se i trend povećavanja broja migranata koji se tre-
baju integrirati u hrvatsko društvo. Razvoj integracijske politike stoga je od osobite važnosti 
uzimajući u obzir da se u idućem razdoblju očekuje porast broja migranata u Hrvatskoj, i 
državljana trećih zemalja koji će u RH dolaziti u okviru radnih migracija i u okviru obveza 
koje je RH preuzela u odnosu na zbrinjavanje izbjeglica u sklopu kvota EU-a, ali obveza koje 
proizlaze iz poštivanja ustavne obveze na pružanje utočišta osobama koje su proganjane u 
svojim zemljama podrijetla. 
U radu se analizira pravno i institucionalno uređenje politike integracije migranata u Hrvat-
skoj te promjene koje su se u politici integracije dogodile pod utjecajem europeizacije. Nadalje, 
istražuje se je li se politika integracije u petogodišnjem razdoblju od ulaska u članstvo EU-a 
nastavila razvijati u skladu s europskom politikom ili je došlo do reverzibilnosti procesa adap-
tacije. Zaključuje se da je integracijska politika razvijena pod prevladavajućim utjecajem EU-a, 
no osim utjecaja EU-a postoje i drugi endogeni i egzogeni faktori koji utječu na taj razvoj. 
Ključne riječi: integracija; migranti; europeizacija; Hrvatska; javne politike
*		 Dr.	sc.	Goranka	Lalić	Novak,	izvanredna	profesorica	na	Katedri	za	upravnu	znanost	Pravnog	fakul-
teta	Sveučilišta	u	Zagrebu	i	redovita	članica	Akademije	pravnih	znanosti	Hrvatske	(Associate Professor, 
Chair of Administrative Science, Faculty of Law, University of Zagreb and full member of the Croatian Academy 
of Legal Sciences): goranka.lalic@pravo.hr
ORCID	ID:	orcid.org/0000-0001-5984-9779
** Dr.	sc.	Teo	Giljević,	docent	na	Katedri	za	upravnu	znanost	Pravnog	fakulteta	Sveučilišta	u	Zagrebu	
i	redoviti	član	Akademije	pravnih	znanosti	Hrvatske (Assistant Professor, Chair of Administrative Science, 
Faculty of Law, University of Zagreb and full member of the Croatian Academy of Legal Sciences): teo.giljevic@
pravo.hr
ORCID	ID:	orcid.org/0000-0002-2948-8973
Godišnjak Akademije pravnih znanosti Hrvatske, vol. X, 1/2019.
164
1.  UVOD









integracije	migranata	u	 europsko	društvo,	definirajući	 je	 kao	proces	 sudjelovanja	
migranata	u	temeljnim	strukturnim	područjima	društva	države	primateljice	te	nji-

















osobito	na	osobe	 kojima	 je	 odobrena	međunarodna	 zaštita.3	 Istodobno	 je	 indeks	
1 Communication from the Commission to the Council and the European Parliament on a Community immi-
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razvijenosti	politika	 integracije	migranata	 (MIPEX)	 s	ukupnom	ocjenom	44/100	u	
2014.	godini	upozoravao	na	to	da	su	migranti	u	Hrvatskoj	u	mnogim	aspektima	u	


















postoji	 stvarna	 opasnost	 da	 efikasnost	 u	 prenošenju	 pravila	 tijekom	 pristupanja	











nje	 i	 razvoj	Unije	kao	područja	 slobode,	 sigurnosti	 i	pravde,	u	kojem	se	 slobodno	
kretanje	osoba	osigurava	povezano	s	odgovarajućim	mjerama	koje	se	tiču	kontrole	
4 Vankova et al.	2014.
5 V.	npr. Bužinkić i Kranjec 2012; HPC 2016; Lalić Novak i Vukojičić Tomić 2017; Lalić Novak i Giljević 2018.
6 V. Lalić Novak 2016.



























2.1. Europeizacija preko sof t law dokumenata
Nekoliko	je	dokumenata	donesenih	na	razini	EU-a	od	važnosti	za	politiku	integracije.	
U	Priopćenju	Europske	komisije	o	imigraciji,	integraciji	i	zapošljavanju11	iz	2003.	godine	
7 V.	primjerice	Communication on a Community immigration policy, COM(2000)757 of 22 November 2000,	
dostupno	 na	 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A52000DC0757 (3. 5. 
2019.);	Communication from the Commission “Choosing to grow: Knowledge, innovation and jobs in a cohesive 
society. Report to the Spring European Council, 21 March 2003 on the Lisbon strategy of economic, social and 






11 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the European Eco-
nomic and Social Committee and the Committee of the Regions on immigration, integration and em-























godine	 sadržava	 prijedloge	 niza	mjera	 za	 provedbu	Zajedničkih	 temeljnih	 načela	







ployment, COM/2003/0336 final,	 dostupno	 na	 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TX-
T/?qid=1556895392143&uri=CELEX:52003DC0336	(3.	5.	2019.).
12 Common Basic Principles for Immigrant Integration Policy in the EU, Council document 14615/04,	dostupno	
na	http://europa.eu/rapid/press-release_PRES-04-321_en.htm	(3.	5.	2019.).
13 Communication from the Commission to the Council, the European Parliament, the European Economic and 
Social committee and the Committee of the Regions – A Common Agenda for Integration – Framework for the 
Integration of Third-Country Nationals in the European Union, COM/2005/0389,	dostupno	na	https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=celex:52005DC0389	(3.	5.	2019.).
14 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and 
Social Committee and the Committee of the Regions – European Agenda for the Integration of Third-Country 
Nationals, COM(2011) 455 final,	dostupno	na	https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CEL-
EX%3A52011DC0455	(3.	5.	2019.).
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migranti	 i	 dalje	manje	 uspješni	 od	 državljana	 EU-a	 što	 se	 tiče	 ishoda	 zaposlenja,	
obrazovanja	 i	 socijalne	 uključenosti	 te	 se	 naglašava	 važnost	 razvoja	 djelotvornih	
integracijskih	 strategija,	 posebno	 u	 onim	 državama	 članicama	 koje	 imaju	manje	





















15 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and 
Social Committee and the Committee of the Regions – Action Plan on the integration of third country nationals, 
COM(2016) 377 final,	dostupno	na	https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX-
:52016DC0377&from=ES	(3.	5.	2019.).
16 Conclusions of the Council and the Representatives of the Governments of the Member States on the integra-
tion of third-country nationals legally residing in the EU, Council document 15312/16,	dostupno	na	http://data.
consilium.europa.eu/doc/document/ST-15312-2016-INIT/en/pdf	(3.	5.	2019.).
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Direktiva	2011/98/EU	Europskog	parlamenta	i	Vijeća	od	13.	prosinca	2011.	o	jedinstve-
















Prava	 osoba	 kojima	 je	 odobrena	međunarodna	 zaštita	 regulirana	 su	 Direktivom	
2011/95/EU	 Europskog	 parlamenta	 i	 Vijeća	 od	 13.	 prosinca	 2011.	 o	 standardima	 za	






2.3. Financijska pomoć državama članicama
Financijska	 potpora	 državama	 članicama	u	 provedbi	mjera	 integracije	migranata	
važno	 je	 sredstvo	utjecaja	EU-a.	Prvi	 fond	uspostavljen	s	 tom	svrhom	2007.	godi-
20 Direktiva	2011/98/EU	Europskog	parlamenta	i	Vijeća	od	13.	prosinca	2011.	o	jedinstvenu	postupku	







































final,	 dostupno	 na	 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/?uri=CELEX:52018DC0456 (3. 5. 
2019.).
25 Uredba	br.	516/2014	Europskog	parlamenta	i	Vijeća	od	16.	travnja	2014.	o	uspostavi	Fonda	za	azil,	
migracije	 i	 integraciju,	 o	 izmjeni	 Odluke	 Vijeća	 2008/381/EZ	 i	 o	 stavljanju	 izvan	 snage	 odluka	 br.	
573/2007/EZ	i	br.	575/2007/EZ	Europskog	parlamenta	i	Vijeća	te	Odluke	Vijeća	2007/435/EZ,	OJ	L	150,	
20.	5.	2014.
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3.1. Razvoj integracijske politike u Hrvatskoj prije pridruživanja EU-u
Prije	ulaska	Hrvatske	u	EU	prihvaćena	su	dva	strateška	dokumenta	koja	sadržavaju	
i	određenje	u	vezi	s	 integracijskom	politikom,	a	donesena	su	kao	dio	obveza	RH	u	
pridruživanju	 EU-u.	 Donesen	 je	 i	 prvi	 Zakon	 o	 azilu	 koji	 regulira	 prava	 i	 obveze	
izbjeglica,	 a	 postupno	 raste	 i	 broj	 odobrenih	 zaštita.	 Integracija	 se	 razmatra	
primarno	u	kontekstu	izbjegličke	populacije.
Migracijsku	politiku	Republike	Hrvatske	 za	 2007.	 –	 2008.	 godine	Hrvatski	 sabor	
prihvatio	je	u	srpnju	2007.28	s	ciljem	da	„RH	vodi	aktivnu	migracijsku	politiku,	teme-
ljenu	na	načelima	slobode	kretanja,	solidarnosti	i	humanosti,	a	skrbeći	se	istodobno	
o	 gospodarskom,	 društvenom	 i	 kulturnom	 razvitku	 zajednice“.	 Kao	 cilj	 migracij-
ske	politike	navodi	se	sustavan	pristup	pitanju	migracija,	a	učinkovitu	 i	usklađenu	































































tične	potpore	pojedincima	 i	 obiteljima	pri	 snalaženju	 i	 integraciji	u	novu	 sredinu,	
pri	 ostvarivanju	prava,	 edukaciji	 i	 zapošljavanju	 te	pri	 ostvarenju	aktivne	uloge	u	
32 Zakon	o	azilu,	NN,	br.	79/07,	88/10.
33 Strancima	pod	supsidijarnom	zaštitom	omogućeno	je	učenje	hrvatskog	jezika,	povijesti	i	kulture,	
čime	 su	 izjednačeni	 s	 azilantima.	 Za	 obje	 kategorije	 produženo	 je	 vrijeme	 osiguranja	 smještaja	 s	
12	mjeseci	na	dvije	godine	s	obrazloženjem	da	je	u	praksi	uočeno	da	dosadašnje	razdoblje	plaćena	
smještaja	nije	dostatno	za	odgovarajuću	integraciju	u	hrvatsko	društvo.












je	pitanje	azila	 izazivalo	 interes	medija	 i	 javnosti35.	Pitanje	 integracije	migranata	 i	
izbjeglica	nije	važnije	zastupljeno	ni	u	političkom	diskursu36. 












integracije	 za	 uspješno	 funkcioniranje	 zajednice.	 Sa	 svrhom	 implementacije	 pla-
niranih	zadaća	i	izvještavanja	Stalnog	povjerenstva	o	aktivnostima	i	mogućim	po-
teškoćama	vezanima	uz	provedbu	 integracije	osnovana	 je	Radna	skupina	Stalnog	
34 Lalić Novak i Kraljević	2014,	55.
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gracije	kao	 i	prethodni:	socijalna	skrb	 i	zdravstvena	zaštita;	smještaj	 i	stanovanje;	









39 Akcijski	 plan	 za	 uklanjanje	 prepreka	 za	 ostvarivanje	 određenih	 prava	 na	 području	 integracije	
stranaca	za	razdoblje	2013.	–	2015.	godine,	dostupno	na	https://ljudskaprava.gov.hr/integracija-stra-
naca-u-hrvatsko-drustvo/643	(5.	2.	2019.).
40 Akcijski	 plan	 za	 integraciju	 osoba	 kojima	 je	 odobrena	međunarodna	 zaštita	 za	 razdoblje	 2017.	
–	 2019.,	 dostupno	 na	 https://pravamanjina.gov.hr/UserDocsImages/dokumenti/AKCIJSKI%20
PLAN%20ZA%20INTEGRACIJU%202017-2019.pdf	(5.	2.	2019.).













za	 integraciju	 iz	 2013.	 navodi	da	MUP	nema	dovoljan	upravni	 kapacitet	 za	 izradu	
individualnih	 integracijskih	 planova.	 Evaluacija	 također	 problematizira	 upravni	
kapacitet	 koordinacijskog	 tijela	 ULJPPNM-a	 navodeći	 kako	 njegova	 odgovornost	
za	 praćenje	 provedbe	 mjera	 integracije	 nije	 praćena	 i	 odgovarajućim	 ovlastima	
te	 stoga	 ne	može	 adekvatno	 reagirati	 na	 kašnjenja	 u	 provedbi,	 dobru	 provedbu	
odnosno	 iznimnu	 provedbu	 pojedinih	 tijela	 ni	 na	 horizontalnoj	 ni	 na	 vertikalnoj	



















































44 HPC	2017;	Giljević i Lalić	2018;	Đurđević	i	Podboj	2016;	Ajduković et al.	2019.









46 Giljević i Lalić Novak	2018.
47 Ajduković et al.	2019.










Okvir	 za	 integraciju	 osoba	 kojima	 je	 odobrena	međunarodna	 zaštita	 na	 lokalnoj	
razini49	 izrađen	 je	 u	 sklopu	 projekta	 „Potpora	 provedbi	 politike	 za	 integraciju	




lokalnoj	 razini:	 rad	 i	 zapošljavanje,	 promicanje	 uključivosti	 i	 društvene	 kohezije,	
smještaj	i	stanovanje,	socijalna	zaštita	i	društvene	službe,	jačanje	lokalnih	kapaciteta	
i	 suradnja.	U	 pripremi	Okvira	 za	 integraciju	 sudjelovali	 su	 predstavnici	 nadležnih	





U	 okviru	 projekta	 „Podrška	 državljanima	 trećih	 zemalja	 kojima	 je	 odobrena	









kalne	samouprave,	aktivno	civilno	društvo	 i	vjerske	zajednice,	 lokalne	specifičnosti	 te	druge	važne	
podatke	o	lokalnoj	jedinici.
51 Do	25.	studenog	2018.	godine	nijedna	jedinica	lokalne	ni	područne	(regionalne)	samouprave	nije	








izbjeglica	 i	 njihovoj	ulozi	 i	 obvezama	u	 sljedećem	 razdoblju,	 ali	 i	 njihova	aktivnog	
uključivanja	u	izradu	kriterija	za	razmještaj	osoba	kojima	je	odobrena	međunarodna	
zaštita	u	pojedine	 jedinice	 lokalne	samouprave.	Na	takav	način	željelo	se	osigurati	
da	 se,	 participativnim	 procesom,	 u	 pripremu	 Plana	 razmještaja	 uzmu	 u	 obzir	
stavovi	lokalnih	i	područnih	(regionalnih)	jedinica.	U	okviru	tog	projekta	provedeno	
je	 i	 istraživanje	 stavova	 hrvatskih	 građana	 prema	 osobama	 kojima	 je	 odobrena	
međunarodna	zaštita	te	spremnosti	lokalnih	jedinica	za	prihvat	i	integraciju	u	njihove	
zajednice.	Na	temelju	rezultata	 istraživanja	 izrađeni	su	popisi	za	procjenu	potreba	
i	 izazova	 integracije	 lokalnih	 i	 područnih	 (regionalnih)	 jedinica,	 što	može	 lokalnim	






sof t law dokumentima	EU-a.	Potvrđuje	se	tako	zaključak	iz	prethodnih	istraživanja53 
da	je	EU	bitan	faktor	za	razvoj	javnih	politika	vezanih	uz	migracije	i	integraciju.	
Europeizacija	je	snažno	utjecala	na	razvoj	hrvatske	integracijske	politike,	preko	policy 












EU-a	 ubrzaniji	 razvoj	 integracijske	 politike	 posljedica	 je	 i	 povećanja	 broja	 osoba	
koje	je	potrebno	integrirati	u	hrvatsko	društvo,	posebno	u	posljednje	dvije	godine.	
Nadalje,	postupno	se	napušta	dosadašnji	ad hoc	pristup	prema	kojem	su	osobe	pod	
52 Ajduković et al.	2019.
53 Lalić Novak	2016.









si	 je	 i	posljedica	drugih	endogenih	 i	egzogenih	faktora:	postupna	povećanja	broja	
izbjeglica	 i	 njihove	 veće	 vidljivosti;	 porasta	 potreba	 za	 pružanjem	 javnih	 usluga	 i	
ostvarivanje	pojedinih	prava	iz	područja	integracije;	jačanja	kapaciteta	tijela	javne	

























2.		 Bužinkić,	E.;	Kranjec,	J.	 (2012).	 Integracijske	politike	 i	prakse	u	sustavu	azila	u	Republi-
ci	Hrvatskoj:	uključivanje	azilanata	 i	 stranaca	pod	supsidijarnom	zaštitom	u	hrvatsko	
društvo.	Zagreb.	
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5.	 Okvir	za	 integraciju	osoba	kojima	 je	odobrena	međunarodna	zaštita	na	 lokalnoj	 razi-








The issue of migrant integration into host society is a matter of paramount importance in Eu-
rope. At the same time, the impact of the EU on integration policies in Member States and can-
didate countries is limited and primarily focused on providing expert and financial support.
Although Croatia is characterized by the demographic depopulation and emigration of 
the Croatian population towards the countries of Western Europe, there is also a trend of 
increasing number of migrants to be integrated into the Croatian society. The development of 
integration policy is therefore of particular importance given that in the forthcoming period 
an increase in the number of migrants in Croatia is expected, including both third country 
nationals as part of labor migration and refugees seeking protection in Croatia or resettlement 
within the EU quota policy.
The paper analyses the legal and institutional arrangements of the Croatian integration 
policy of migrants and the changes that have taken place in the development of that policy 
under the influence of Europeanization. Furthermore, it is explored whether the integration 
policy in the five-year period since Croatia joined the EU has continued to develop in line with 
European policy or whether that the adaptation process has been reversible. It is concluded 
that the integration policy is developed under the prevailing EU influence, but in addition to 
the influence of Europeanization, there are other endogenous and exogenous factors af fecting 
this development.
Key words: integration; migrants; Europeanization; Croatia; public policies
